GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA )
EN MEXICO: APUNTES PARA UNA DISCUSION
ABIERTA*

JOSE Sosa

INTRODUCCION

RESULTA PRACTICAMENTE IMPOSIBLE ENCONTRAR DENTRO DEL DEBATE pPo-
litico contemporaneo sobre México algiin anilisis en el que el papel del
gobierno y de su administracién no ocupen un lugar central. Esta nueva
“centralidad” de lo politico-administrativo no es producto, lamentablemen-
te, del impacto de la comunidad académica dedicada al estudio de estos
problemas, ni mucho menos. Se trata, en realidad, de lo que bien podria
denominarse la inevitable biisqueda de nuevas explicaciones a fenémenos
viejos que ya no pueden ser atendidos desde una perspectiva puramente po-
litica. Es decir, una vez que las diferentes vertientes del cambio politico han
ido cubriendo las fases de consolidacion institucional, tales como la cele-
bracién regular de elecciones transparentes y el abandono de mecanismos
extralegales para la obtencién del poder, ha sido necesario poner la mira-
da en otros aspectos y fenémenos anteriormente considerados como poco
sustanciales en la construccién de gobiernos democriticos o que, en el me-
jor de los casos, debian esperar a una primera modificacién de “las reglas
del juego” del sistema politico mexicano.!

De esta forma, la cada vez menos cuestionable transparencia y legalidad
de las elecciones federales, estatales y municipales y el resultante incre-

* Este articulo fue recibido en marzo de 2000. El dictamen fue realizado en abril de 2000.

1 Me refiero principalmente a los argumentos e ideas de autores como Lorenzo Meyer,
Juan Molinar Horcasitas y Enrique Krauze, quienes de muy diversas formas plantearon desde
los anos ochenta la necesidad de reformar el sistema politico y las reglas de competencia elec-
toral como un paso previo a la implantacién de otro tipo de reformas, como la econémica, la
social o la administrativa. Para mayor detalle cito como referencias generales las siguientes
obras: Lorenzo Meyer, Liberalismo autoritario, las contradicciones del sistema politico mexicano, Mé-
xico, Océano, 1995; Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucion Mexi-
cana, México, Cal y Arena, 1989; Juan Molinar Horcasitas, El tiempo de la legitimidad, México, Cal
y Arena, 1991; Enrique Krauze, Por una democracia sin adjetivos, México, Joaquin Mortiz, 1986.
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mento en el niimero y duraciéon de gobiernos de oposicion han dado paso
al anilisis de las diversas capacidades de gestién? y de los asi llamados mo-
delos de gobierno —“priismo tradicional”, “Asi gobierna el PAN”, “En el D.F.,
desde 1997, un gobierno diferente”, etc. En el centro mismo de este cambio
de enfoque se encuentra lo que Luis F. Aguilar y otros autores han deno-
minado la “redefinicién de lo piiblico”, a partir de la idea de que los asun-
tos piliblicos no son necesaria ni inicamente asuntos gubernamentales, y a
partir del principio de que todo gobierno debe ser responsable ante los ciu-
dadanos.3

Mas alld de las innegables transformaciones que el poder politico en
México y su ejercicio han sufrido en los tltimos afios, producto justamente
de la democratizacién de los sistemas electorales y de partidos, una asigna-
tura que parece necesario reconsiderar es aquella que se refiere al papel
que representan las administraciones piiblicas, sean éstas definidas como
un entramado de organizaciones (e.g. dependencias, organismos, sistemas
de politicas y programas) o como un conjunto de decisiones sobre lo que
los gobiernos deben o no deben hacer (arenas de politica, areas de inter-
vencién gubernamental, esquemas de relacién piiblico-privado, etc.), en el
proceso de transicién politica y en la construccién de un nuevo régimen. La
reconsideracién es necesaria no sélo por tratarse de un elemento funda-
mental de la nueva gobernabilidad democratica, sino principalmente por
los riesgos que parecen perfilarse en el futuro cercano respecto de la su-
puesta idoneidad y eficacia de ciertos instrumentos administrativos, como el
servicio civil de carrera o la participacién social en las politicas pablicas, en
el logro de objetivos politicos como la equidad social y la eficiencia guber-
namental. En forma cada vez mas frecuente, los actores politicos tienden a
emplear en sus discursos institucionales la referencia a instrumentos técni-
co-administrativos como medios que les permitiran, inequivocamente, al-
canzar las metas que ofrecen en sus respectivos proyectos y programas elec-
torales.* Mas estas referencias se hacen sin establecer si dichos medios
administrativos son adecuados a los fines que se buscan.

% Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos, Gerencia piiblica municipal. Concep-
tos bdsicos y estudios de caso, México, CIDE-M.A. Porriia, 1999, 575 pp.

3 Luis F. Aguilar V., “Current Challenges of the Mexican State and of Mexican Public Ad-
ministration”, International Jowrnal of Public Administration, vol. 19, nim, 9, 1996, pp. 1419-1434.
Para un anilisis detallado del impacto del concepto de responsabilidad gubernamental, véase
OCDE, La transformacion de la gestion piblica. Las reformas en los paises de la OCDE, Madrid, Minis-
terio de AdminIstraciones Pablicas, 1997, 355 pp., en especial los capitulos 5y 7.

4Véanse, como ejemplos de esta tendencia, los planteamientos de los diferentes candi-
datos presidenciales del 2000 contenidos en la obra coordinada por Federico Reyes Heroles,
Hacia las elecciones del 2000, México, FCE, 2000, 60 pp.
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El propésito del presente articulo es ofrecer una breve discusioén sobre
el uso de algunos conceptos y teorias administrativas en el andlisis de los
problemas de gobernabilidad que México enfrenta actualmente. Para ello,
el articulo se divide en dos partes. En la primera se describen los principa-
les rasgos del cambio de paradigma en la definicién del papel de las admi-
nistraciones publicas. En esta parte se hace una contrastacién entre lo que
signific6 la reforma del Estado mexicano a través de los anos que cubren los
gobiernos de De la Madrid, Salinas de Gortariy Zedillo. En la segunda par-
te, se ofrece una discusién sobre los efectos que el cambio de paradigma ha
implicado en la definicién de los fines y los medios que las administraciones
. publicas deben buscar y utilizar para servir a la nueva gobernabilidad de-
mocritica. En esta parte, el trabajo aspira a demostrar coémo algunos de los
planteamientos politicos hechos por los partidos de oposicién y por algunos
sectores del gobierno federal® vinculan instrumentos de caricter técnico-
administrativo con objetivos gubernamentales de largo plazo sin que medie
una clara relacién de causa-efecto; o, peor ain, sin la debida consideracién
de los requerimientos que el uso de ciertas técnicas demanda antes de la
obtenci6n de los resultados para los que supuestamente son empleadas.

I. EL CONTEXTO DOMINANTE: ADMINISTRACION PUBLICA Y DEMOCRACIA
a) Los conceptos del cambio

De la misma forma en que la historia reciente del sistema politico mexica-
no se ha construido a través de periodos de mayor competencia electoral, la
evolucién de las administraciones piiblicas mexicanas durante los Gltimos
18 anos puede describirse como un proceso que ha discurrido en dos di-
mensiones principales.

Por una parte, las administraciones piiblicas han dejado de ser defini-
das y entendidas como un cuerpo monolitico y endégeno, dominado por
una perspectiva de Estado, para ser consideradas como una compleja red de
actores y organizaciones afectada por miiltiples intereses y centros de po-
der, y cuyas decisiones no dependen ya de esquemas preconcebidos, sino de
la interaccién con dichos intereses y centros de poder.

5 Guillermo Haro Belchez, Servicio priblico de carrera: tradicion y perspectivas, México, INAP-
M.A. Porriia, 2000, 297 pp.; Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer, Porun gobierno con
resultados, México, FCE, 1999.
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En otras palabras, los cambios en las relaciones entre el Estado y la sociedad
han puesto en duda nuestra anteriormente clara vision “interna” de la admi-
nistracién publica. Esta visién consideraba a la administraciéon piblica como
un conjunto de organizaciones y procesos de un “gobierno en accién” —quizas
no autocratico, pero si muy auténomo— que se ve a si mismo como lider inde-
pendiente de una sociedad supuestamente inconsistente, desorganizada y con-
flictiva; incapaz de definir sus intereses piblicos -0 como suele llamirsele- sus
intereses “nacionales”. Hasta hace poco, nuestra principal nocién de la admi-
nistracién publica se reducia al estudio y gestién de los organismos, programas
y personal gubernamentales (en el sentido de ser “internos al gobierno”).®

Por otra parte, las administraciones pablicas han dejado de ser estruc-
turas “opacas” de procesamiento de demandas y necesidades sociales —es de-
cir “cajas negras”- a las que se atribuia una capacidad técnica superior para
interpretar dichas demandas y necesidades y ofrecer respuestas adecuadas
en cantidad y calidad.” Ahora, las administraciones piblicas requieren jus-
tificar sus acciones y los recursos que absorben haciendo “transparentes”y
visibles sus decisiones y las diferentes formulaciones fines-medios y causa-efec-
to que emplean. Es decir, se ha desplazado el énfasis de la adopcién de ob-
jetivos y metas en las organizaciones publicas (fases decisionales en el ciclo
de las politicas publicas) hacia la construcciéon de los problemas publicos y
hacia la definicién de los mecanismos de gestién con que se habra de re-
solverlos (fases de implantacién y evaluacién).®

La importancia de estos cambios es fundamentalmente conceptual,
aunque con alcances no menos significativos en términos del funciona-
miento cotidiano de las administraciones piblicas. En primer lugar, las mu-
taciones descritas han implicado el reconocimiento de miiltiples fuentes de
poder y autoridad piublica distintas de las del Estado y de las del poder pre-
sidencial. El reconocimiento de facto del poder y la autoridad puablicos que
se derivan, por ejemplo, de las elecciones estatales y municipales, ha lleva-
do a que los gobiernos que emanan de estos procesos se enfrenten al reto
de legitimarse ante sus propias bases o comunidades politicas. En algunos
casos, esta legitimacién ha debido provenir de programas de gobierno y
propuestas ideolbgicas opuestas a las del gobierno federal, hasta hace poco

6 Luis F. Aguilar V., “Current Challenges of the Mexican State and of Mexican Public Ad-
ministration”, op. cit., p. 1425.

7 Un ejemplo cldsico de esta concepcién se puede encontrar en la obra de Ignacio Pi-
chardo Pagaza, Introduccion a la administracion priblica de México, 2 tomos, México, INAP-CONACYT,
1985,

8 E. Cabrero, Del administrador. al gerente priblico, México, INAP, 1994, 150 pp.; Luis Ortega,
“El reto dogmatico del principio de eficacia”, Revista de Administracion Piblica, nim. 91, 1996,
pp. 197-206.
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el principal —si no es que el Gnico- actor capaz de definir necesidades so-
ciales y respuestas publicas.? Asi también, este reconocimiento ha implica-
do que las fuentes de legitimacién gubernamental se hayan diversificado en
términos de un ajuste que va de la legitimacion de tipo institucional—es de-
cir la que proviene exclusivamente de la observancia y cumplimiento del
marco legal-a la obtencién de legitimidad por rendimientos —entendida como
la valoracién positiva de los gobiernos a partir de los beneficios tangibles
que ofrecen a sus ciudadanos.!0

En segundo lugar, y en relacién estrecha con el punto anterior, la exis-
tencia de centros alternativos de poder y autoridad piblicos ha significado
un replanteamiento total del sentido y utilidad practica de dos conceptos
esenciales en el funcionamiento del Estado mexicano: el federalismo y el
bienestar general. En el primer caso, la doctrina tradicional del federalismo
mexicano se ha visto minada en sus bases mas elementales por el surgi-
miento de visiones e interpretaciones alternativas que niegan la supuesta
necesidad de que el Estado federal requiera de una elevada centralizacién
politica y administrativa para garantizar minimos de bienestar a toda la po-
blaci6én del pais. Las concepciones alternativas han insistido, en contraste,
en la necesidad de retomar el principio de la subsidiariedad!! como un cri-
terio mas adecuado a la distribucién de recursos y funciones gubernamen-
tales.12 En tltima instancia, el tema del federalismo parece ser, hoy en dia,
ohjeto de un debate intenso que habra de mantenerse abierto por algtn
tiempo mas. En todo caso, y por lo que se refiere a los vinculos entre fede-
ralismo y administracion puablica, en los dltimos afos ha surgido un con-
senso sobre la conveniencia de explorar nuevas vias practicas para la cons-
truccién de un federalismo en México que se sustente en la cooperacion,
antes que en el conflicto, y en la integracién de redes intergubernamenta-

9 Tonatiuh Guillén Lépez, Gobiernos municipales en México: entre la modernizacion y la tradi-
cion politica, México, M.A. Porria, 1993; Peter Ward, “Tendencias en los gobiernos municipa-
les de México: del partidismo a la tecnocracia”, en Carlos Garrocho y Jaime Sobrino, Desarrollo
municipal, retos y posibilidades, Toluca, El Colegio Mexiquense, 1998, pp. 67-133.

19 Una discusién completa de los conceptos de legitimidad institucionaly legitimidad por ren-
dimientos se encuentra en Ernesto Carrillo, “La legitimidad de la administracion piblica”, en
Rafael Banon y Ernesto Carrillo, La nueva administracion piblica, Madrid, Alianza Universidad,
1997, pp. 51-76.

11 E] principio de subsidiariedad es analizado en el trabajo de Roberto Breia que se in-
cluye en este niimero de Foro Internacional

12 Para una discusién mas amplia de los efectos de la democratizacién en la definicién del
federalismo mexicano, se pueden consultar: Victoria Rodriguez, Descentralizacion en México, de
Solidaridad al Nuevo Federalismo, México, FCE, 1999; y José Sosa, “Percepciones sobre el federa-
lismo en México: la visién estatal”, en Paz Consuelo Marquez (ed.), E! federalismo en la region de
América del Norte, México, CISAN-UNAM, 2000.



JULSEP 2000 GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO 527

les, antes que en la separacion precisa de competencias entre los niveles fe-
deral y estatal de gobierno.!3

Por lo que toca al concepto de bienestar general, su reiterada presencia
en el discurso politico mexicano a lo largo de este siglo ha servido como ele-
mento de legitimacion a la mayoria de las acciones y los programas guber-
namentales. En aras del bienestar general se han llevado a cabo acciones de
distinta indole y significado, muchas de las cuales han sido incluso contra-
dictorias entre si. En la mayoria de los casos, el bienestar general fue defi-
nido —como en el caso del federalismo- desde una perspectiva tnica y do-
minante: la de las autoridades federales. Durante la fase democritica, de la
que se ha venido hablando antes, este concepto ha sufrido también impor-
tantes modificaciones, aunque en este caso no son producto de la alter-
nancia democritica, sino de la aplicacion de las distintas estrategias de re-
forma del Estado.!4 De algtin modo, se puede pensar que la reforma del
Estado y su concomitante énfasis en el mercado, como el mecanismo mas
adecuado para distribuir la riqueza, han llevado a considerar que la buas-
queda del bienestar general no corresponde exclusivamente al sector pa-
blico y que incluso éste esta obligado a limitar sus acciones a fin de evitar al-
terar o afectar la accién de otros actores de igual o mayor relevancia.

En lo que respecta a la economia, resulta evidente que no existe hoy en el mun-
do una alternativa viable a la economia de mercado, asentada con creciente
preponderancia en la empresa privada {...] El escenario asi descrito no consti-
tuye tampoco, como bien sabemos, garantia de un desarrollo econémico dini-
micoy sostenido ni menos de un acuerdo generalizado respecto de las politicas
econémicas, el papel del Estado, la estrategia de desarrollo econémico y una
multiplicidad de variables que ofrecen un amplio espectro de disensos al inte-
rior del sistema de mercado asi como de diversas opciones de politica econé-
mico-social [...] El mayor desafio en este campo no es la plena identidad de las
politicas a través del tiempo, lo que de hecho no ocurre en ninguna parte, sino
lograr una continuidad suficiente compatible con las decisiones de largo plazo
de los actores econémicos, y una aceptacién compartida y mantenida de forma
responsable por los sucesivos gobiernos de algunas condiciones bésicas, como
son los equilibrios macroeconémicos y la estabilidad de las reglas del juego.1?

De lo que resulta que el bienestar general ha de implicar una definicién
a la que gobiernos y administraciones deberan ajustarse, pero sin tener la

13 Cfr. Luis F. Aguilar, op. cit.; Victoria Rodriguez, op.cit.

14 Bernardo Kliksberg (comp.), El rediserio del Estado, México, FCE-INAP, 1994.

15 Edgardo Boeninger, “El papel del Estado en América Latina”, en Rolf Liders y Luis
Rubio, Estado y economia en América Latina. Por.un gobierno efectivo en la época actual, México, M.A.
Porriia-CIDAC-CINDE, 1999, pp. 36-37.
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posibilidad de ser los Ginicos responsables de definirlo y, mas atin ~como se-
nala Boeninger-, de verse sometidos a una visién de largo plazo en la que
los actores econémicos constituyen la fuerza motora mas importante. La
traduccién de estos términos a la nueva realidad democratica implica, fun-
damental aunque no tinicamente, que los actores no gubernamentales (en
el sentido de no ser parte de la estructura del gobierno ni de su adminis-
tracién) cuentan con la posibilidad de imponer a la parte gubernamental sus
propias visiones sobre lo que debe ser la bisqueda del bienestar general, asi
como los medios que deberan emplearse para lograrlo. Las complicaciones
se dan, no obstante, cuando las visiones sociales no son coincidentes y, co-
mo consecuencia iltima, los partidos y sus candidatos se convierten en “re-
colectores de votos” mediante el intercambio de promesas de campana y
compromisos electorales, antes que creadores o configuradores de una idea
del bienestar general vilida para todos los actores.

Teniendo presentes las transformaciones antes referidas, toca ahora
analizar la situacion del Estado mexicano y de sus administraciones ptiblicas
a lo largo de las Gltimas dos décadas.

b} El cambio de paradigma gubernamental

Desde diversos puntos de vista, se ha afirmado que los gobiernos de De la
Madrid (1982-1988), Salinas de Gortari (1988-1994) y Zedillo (1994-2000)
constituyen el periodo de la reforma del Estado mexicano.1% Esta reforma
se interpreta como una serie de cambios profundos que ha afectado por
igual las estructuras econémicas, politicas y sociales, aunque con importan-
tes variaciones de un dmbito a otro, debidas, sobre todo, al tipo de actores
involucrados y a las causas de los fenémenos observados.

De esta manera, los cambios ocurridos en el dambito econémico-pro-
ductivo suelen ser interpretados desde una perspectiva en la que “lo inevi-
table” ocupa un lugar central: la “inevitable” incorporaciéon de México a la
globalizacién, a los cambios producidos por el avance tecnolégico y pro-
ductivo, a las nuevas tendencias comerciales y de integracion regional, etc.
La férmula explicativa que resulta de esta visién es que el pais o, si se quie-
re, los factores productivos reaccionaron positivamente ante una situacién
en la que las opciones resultaban ser escasas y, por ende, las decisiones no
podian ser otras més que las que fueron adoptadas.!” En el &mbito social, la

16Juan Rebolledo, La reforma del Estado en México, México, FCE, 1993; Pedro Aspe, El ca-
mino mexicano de la transformacion economica, México, FCE, 1993.
17 Ibid.
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reforma del Estado se suele entender como una modificacién de la relacién
sociedad-Estado, en la que la primera ha dejado de ser una mera receptora
de decisionesy soluciones ofrecidas por el segundo, y en que el llamado “te-
jido social” se ha fortalecido por el surgimiento y consolidacién de un ma-
yor nimero de organizaciones y movimientos “auténomos”, sin vinculos de
dependencia con respecto a la estructura del Estado y a su administracién.
En el ambito politico, como ya se apuntd antes, la celebracién regular de
elecciones transparentes, el mayor peso que ha tomado la oposicién en las
instancias de gobierno y la pluralizacién de las decisiones pablicas son los
rasgos mas significativos de esta parte de la reforma del Estado. /

De todas las formulaciones anteriores resulta también un cierto tipo de
organizacién del gobierno, es decir, un cierto tipo de administracién pabli-
ca. Hasta 1982, tal y como se ha venido sustentando en este trabajo, la forma
de organizacién del gobierno mexicano podia ser descrita como monolitica
y altamente:jerarquizada, en la que las diferencias;juridicas establecidas por
el régimen republicano y federal eran diluidas por la practica politica de un
presidencialismo omnipotente que era capaz de ejercer un férreo control
sobre cualquier punto del entramado institucional, a fin de garantizar la fun-
cionalidad del sistema politico-administrativo en su conjunto. En esta l6gica,
las definiciones esenciales estaban a cargo del propio presidente o, si se quie-
re, del grupo en el poder que éste encabezaba y se transmitian al resto de la
estructura gubernamental y de ahi a la sociedad entera.

A partir del gobierno de De 1a Madrid, 1a 16gica del funcionamiento gu-
bernamental comenzdé a alterarse de diversas formas, todas ellas en conso-
nancia con los elementos de la reforma del Estado previamente descritos.
Atendiendo a una clasica distincién entre arenas de politica publica,!® el
proceso de cambio gubernamental ocurrido en México a partir de 1982 se
puede resumir de la siguiente forma:

i) Cambios en la arena de soberania. A esta arena corresponden todas las
actividades de los gobiernos relacionadas con la conservaciéon de la integri-
dad territorial, la defensa de la soberania nacional, el orden y la seguridad
interiores, y las relaciones con el exterior.!? Durante el periodo 1982-2000,
los ajustes de mayor relevancia ocurridos en esta arena se refirieron a la

18 Me refiero a las distinciones hechas, para fines analiticos, en las actividades guberna-
mentales. Siguiendo a Rafael Baiién y Manuel Tamayo (“Las relaciones intergubernamentales
en Espafia: el nuevo papel de la administracién central en el modelo de relaciones interguber-
namentales”, Papeles de Trabajo del Instituto Universitario Ortega y Gasset, nim. 595, Madrid, 1995,
67 pp.), se pueden distinguir cuatro arenas de politica piiblica: la arena de soberania, la arena
de integracién horizontal, la arena de desarrollo econémico y la arena de bienestar social.

13 Bafién y Tamayo, op.cit., pp. 24 y ss.
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efectiva conclusion del relativo aislamiento de los mercados nacionales,
mediante el ingreso en el GATT y mediante la celebracion de acuerdos de li-
bre comercio con diversos paises. Sin embargo, y quizas con el mismo peso
e importancia que la apertura de los mercados nacionales, la irrupcién
de fenémenos como la internacionalizacién de la produccion y trifico de
estupefacientes y armas, la presencia de grupos armados y el continuo
aumento en los indices de criminalidad ha alterado los equilibrios preexis-
tentes dentro y fuera de las administraciones pablicas. La respuesta a estas
nuevas condiciones ha consistido en la reformulacion de los sistemas de po-
litica puiblica mediante mecanismos de mayor aperturay coparticipacion de
todos los actores piiblicos y privados. Muestra de estos cambios es la inte-
gracion de nuevas redes (policy networks) de cooperacion para la gestiéon de
los asuntos de la politica exterior,?0 1a politica de seguridad interna -siendo
la creacién del Consejo Nacional de Seguridad Piblica y la Policia Federal
Preventiva los fenémenos mads significativos— y la atencién al niimero cada
vez mds nutrido de organismos internacionales, del denominado sector no
gubernamental, que tienen presencia en México mediante representacio-
nes directas o secciones mexicanas (Greenpeace, Amnistia Internacional,
etc.). También, en este ambito, el mayor flujo de personas y mercancias en-
tre las fronteras y los puertos ha llevado a reconocer la necesidad de dar un
tratamiento directo a los problemas que se presentan en estas zonas, y a
incluir en la politica exterior los actores y la problematica que configuran
lo que hace varios afios Jorge Bustamante bautizé como “la politica exterior
de facto”. 21

it) Cambios en la arena de integracion horizontal  Las actividades propias
de esta arena habian sido tradicionalmente omitidas en la practica admi-
nistrativa mexicana por su evidente redundancia. Al ofrecer el sistema poli-
tico los estimulos y sanciones suficientes para garantizar un funcionamien-
to homogéneo de todas las estructuras gubernamentales, la preocupacion
por generar esquemas regulatorios o bases normativas para la operacion de
los sistemas de organizacién, planificacién, contabilidad o de formacién
de recursos humanos era minima. Aun en los casos de la implantacién del
Sistema de Cuentas Nacionales, los presupuestos por programay la planea-

20 En una investigacién que el autor realiza con un grupo de académicos de la ciudad de
Meéxico, se estin valorando los efectos que sobre la doctrina mexicana en materia de politica
exterior tiene la participacién de funcionarios y dependencias diferentes de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (e.g. Hacienda, Comercio, Energia, etc.).

4 Jorge Bustamante, “Administracién municipal y relacién bilateral”, en Tonatiuh Gui-
l1én y Gerardo Ordéfiez (coords.), El municipio y el desarrollo social de la frontera norte, México, El
Colegio de la Frontera Norte-Fundacién Friedrich Ebert, 1995, pp. 295-308.



JULSEP 2000 GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO 531

cién por objetivos,?? todos ellos realizados por el gobierno federal desde los
anos setenta, los esquemas ofrecidos se aplicaban sin considerar las condi-
ciones variables que existian entre diferentes sectores de actividad (e.g. sa-
lud ante educacién) o entre las diversas regiones del pais (sur tropical fren-
te a norte desértico, etc.). Al presentarse los cambios en el entorno politico
y econ6émico a partir de 1982, la formulacién de estrategias de integracién
administrativa ha tomado dos caminos distintos:

De un lado, se tienen los esfuerzos realizados por el gobierno federal en
materia de actualizacion del marco regulatorio de todas las organizaciones
publicas, incluidas las estatales y las municipales. Estos esfuerzos se centra-
ron en dos estrategias basicas: a) el combate a la corrupcién y la reduccién
drastica de los margenes discrecionales para el manejo de los recursos pu-
blicos, y b) 1a intromisién del nivel federal de gobierno en el gjercicio de las
facultades reservadas a los gobiernos estatales y municipales. Como en el ca-
so de la arena de soberania, los esfuerzos federales han tratado de integrar
redes de cooperacién intergubernamental para la aplicacién y operaciéon de
los nuevos esquemas. Destacan, en este sentido, las actividades del 6rgano
de control interno del gobierno federal —originalmente conocido como Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacién y a partir de 1995 bajo
la denominacién de Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrati-
vo— mediante la aplicacién de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos?® y més recientemente mediante el Programa de Mo-
dernizacién de la Administracién Pablica Federal (PROMAP);?4 las activida-
des de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el marco creado a
partir de la ya varias veces reformada Ley de Coordinacién Fiscal;?® las de la
Secretaria de Gobernacién a partir de la reforma municipal de 1983 y los su-
cesivos ajustes a la politica de vinculacién con los gobiernos estatales y mu-
nicipales a través de organismos como el Centro Nacional de Estudios
Municipales, cuya denominacién cambié en 1989 a Centro Nacional de De-
sarrollo Municipal; y las actividades de la Secretaria de Desarrollo Social

22 Para una descripcién detallada de estos procesos, puede consultarse la magnifica An-
tologia de la planeacion en México, editada por la extinta Secretaria de Programacién y Presu-
puesto y el Fondo de Cultura Econémica, en 19 voliimenes.

23 Cabe recordar que esta ley y el 6rgano responsable de aplicarla fueron producto de la
puesta en marcha de la estrategia conocida como “La renovacién moral de la sociedad”.

24 Guillermo M. Cejudo, “sLleva el Programa de Modernizacién de la Administracién Pi-
blica 1995-2000 hacia una estructuracién diferente? ”, en Thalia D. Flandes, Javier Gonzilez y
Ernesto Velasco, Administracion priblica y politica contempordnea, México, El Colegio de México,
1999, pp. 225-242.

% Véase Maria Emilia Janetti y Ady P. Carrera, “Los ingresos de los estados en el marco
de la politica econémica del gobierno federal mexicano (1970-1992)", Gestion y Politica Piibli-
ca, vol. IV, niim. 2 (segundo semestre de 1995), pp. 349-390.
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resultantes, primero, de la creacién del Programa Nacional de Solidaridad
en 1989y, después, de la transferencia de recursos piblicos del ramo XXVI
al ramo XXXIII del presupuesto de egresos de la federacion.

Por otro lado, la gran mayoria de los gobiernos estatales y municipales
de oposicién surgidos a lo largo de este periodo han desarrollado estrate-
gias de integracién horizontal en reaccién a las severas restricciones politi-
casy econémicas que los gobiernos priistas les impusieron,2® y como medios
de legitimacién directa al estar enfocados en el logro del mejor desempeno
técnico y econémico.?” Las estrategias empleadas en estos niveles dieron
cauce al desarrollo de nuevas modalidades de gestioén de las politicas de sue-
lo urbano, en especial para un mejor aprovechamiento del impuesto pre-
dial como generador de recursos piblicos; para la operacioén con criterios
de eficiencia y rentabilidad de los servicios ptblicos municipales, y para la
ampliacion de los espacios de participacién comunitaria en las decisiones
de gobierno.?8

El efecto altimo de la existencia simultinea de estas dos corrientes de
integracion horizontal ha sido una creciente diferenciacién de los sistemas
administrativos, antes que una mayor homogeneidad. Como se vera en la se-
gunda parte de este trabajo, cada corriente ha tratado de imponer a la otra
sus visiones, empleando para ello formulaciones —por lo general adoptadas
a partir de ejercicios de consultoria profesional- en las que nuevas teorias y
modelos de gestion desempenan un papel fundamental (e.g. calidad total,
planeacién estratégica, 1ISO 9000, evaluacion del rendimiento, benchmarking,
etcétera).

1i1) Cambios en la arena de desarvollo economico. Tanto a la arena de de-
sarrollo econémico como a la de bienestar social les corresponde con mas
fuerza lo descrito en parrafos precedentes sobre el bienestar general. Son
estas dos arenas en las que la idea del “bien comin” cobra su sentido mas
inmediato y directamente referido a la calidad de vida de la poblacién. Es
frecuente encontrar en la literatura especializada la expresion “agotamien-
to del modelo de desarrollo”,?? segiin la cual la estrategia econémica segui-

26 Una descripcién amplia de estos fenémenos, en Tonatiuh Guillén Lépez, Frontera nor-
te: una década depolitica electoral, México, El Colegio de México-El Colegio de la Frontera Nor-
te, 1992; Tonatiuh Guillén y Gerardo Ordéfiez (coords.), El municipio y el desarrollo social de la
frontera norte, op.cit., y José Santos Zavala, “Estrategias innovadoras en la gestién financiera mu:
nicipal: el caso de Ledn, Guanajuato”, México, CIDE, Documento de Trabajo SDTAP 41, 1996.

27 Véanse los diversos trabajos contenidos en las obras de Enrique Cabrero citadas.

28 El lector interesado en profundizar en estos temas, puede consultar la muy amplia bi-
bliografia producida por autores como Enrique Cabrero, Alicia Ziccardi y Tonatiuh Guillén,
entre otros.

2 Cfr. Pedro Aspe, op. cit., y Juan Rebolledo, op. cit.
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da por México después de la Segunda Guerra Mundial tuvo un punto de sa-
turacién hacia mediados de los anos setenta y, por razones diversas, se man-
tuvo hasta 1982 con elevados costos productivos y sociales. Al iniciarse el go-
bierno de De la Madrid, el lugar de la estrategia dirigida por el Estado es
tomado por lo que se considera un modelo de desarrollo de inspiracién
neoliberal, en el que el sector publico deja de ser el principal eje de articu-
laci6én y decisién para dar paso al mercado y a la iniciativa privada como los
motores del nuevo desarrollo. Este traslado hace que los sistemas de politi-
ca publica abandonen su papel de “locomotoras del desarrollo” y se con-
viertan en un vagén mds del largo y complejo convoy que es la estrategia de
crecimiento en la era de la globalizacion.

Siguiendo a Beck,?® la nueva articulacién de las funciones guberna-
mentales en México adopta todas las caracteristicas de 1a “sociedad de ries-
go”, en la que la dependencia que existe respecto de la industria y de la 16-
gica de acumulacién del capital, sustentada a su vez en el desarrollo de la
cienciay la tecnologia, lleva a que las burocracias y los politicos traten de in-
corporar el riesgo y la incertidumbre en sus decisiones y acciones median-
te la creacién y perfeccionamiento continuo de reglas “institucionales” o lo
que ha venido a denominarse “ingenieria institucional”.3! Asi, las medidas
adoptadas para fortalecer la autonomia de las instituciones y las politicas
monetaria, financiera y econémica se pueden explicar como un doble es-
fuerzo por establecer reglas claras, lo mas adecuadas posible a los riesgos
estructurales de los que habla Beck,3? y al mismo tiempo para “aislar” estas
areas de la influencia de los politicos y de los peligros que su manejo popu-
lista o corporativo pueden ocasionar a los flujos de inversion y comercio. Y
esto Gltimo parece ser particularmente importante, pues, siguiendo a Ru-
dolf Hommes,?? la bisqueda de la eficiencia en América Latina ha llevado
a la formacién de estructuras administrativas y sistemas de politica publica
de naturaleza dual: “La norma es entonces un Estado dual, con dos subsec-
tores claramente diferenciados: uno relativamente eficiente, que esta a car-
go de las funciones macroeconémicas, de la recaudacion, de actividades
comerciales clave para el desarrollo del pais o del comercio exterior (y en
algunos paises de la defensa y seguridad interna), y otro, que supuestamen-

%0 Ulrich Beck, “La politica de la sociedad de riesgo”, Estudios Demogrdficos y Urbanos,
vol. 13, nim 3 (39), pp. 501-5615.

31 Tomo la idea de lo expresado por Alberto Diaz Cayeros en “Un anilisis institucional
del papel del Estado en América Latina”, en Rolf Liidersy Luis Rubio, op. cit., pp. 111-156. La
cita la extraje de la pagina 112.

%2 Ibid., pp. 509-510.

3% Rudolf Hommes, “Problemas de la administracién publica”, en R. Liders y L. Rubio,
op. cit., pp. 287-314.
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te estd a cargo de los demis servicios que el Estado presta a la sociedad, y
que no funciona.”*

i) Cambios en la arena de bienestar social. Continuando el argumento
precedente sobre la naturaleza dual de los sistemas de politica publica, lo
que ha venido quedando fuera del ajuste “institucional” del sector publico
mexicano es lo que conforma la arena de bienestar social. Es decir, todas las
politicas e instrumentos publicos cuyo objeto es la atencién y mejora de la
calidad de vida de la poblacion. De acuerdo con R. Hommes, los sistemas de
politica publica dedicados al bienestar de la poblacién siguen en manos
de los politicos; ya que “dicha clase tiene que reservarse parte del Estado co-
mo botin, escoge para ello sectores que no tienen consecuencias inmedia-
tas sobre el desempefio de la economia {...] Esto ha llevado a que los sec-
tores mas politizados y menos tecnocraticos de la administraciéon pablica
sean por lo general los que proveen servicios sociales basicos de educacién
y de salud y en algunos casos los de lajusticia y de infraestructura”.

Otro rasgo significativo del sistema de instrumentos publicos en mate-
ria de bienestar social es el de la continua atomizacién de las acciones y pro-
gramas publicos. Esta atomizacién, definida en lo esencial como la tenden-
cia de funcionarios y organizaciones a tratar de identificar al maximo
posible sus “piblicos objetivo”, puede ser deudora de la “parcelaciéon” que
los politicos hacen de las politicas pablicas, segin lo planteado por R. Hom-
mes. No obstante, no pueden dejar de considerarse los efectos que la apli-
cacion de los criterios de austeridad en el gasto publico, impulsados por el
modelo de inspiracién neoliberal, tuvieron y que dieron lugar, sin duda, a
lo que Rafael Bafién denomina “la gestion de la escasez”.3% Segtin este prin-
cipio, las administraciones pablicas deben partir del reconocimiento de que
los recursos con que cuentan son limitados e, incluso, escasos. Por tal moti-
vo, las organizaciones pablicas y sus funcionarios deben tratar de maximizar
el rendimiento de sus recursos, ajustando para ello el alcance de sus pro-
gramas. La técnica de planeacién-programacién mas comtinmente utilizada
para ello es la “focalizacién”.37

Existen, en el caso mexicano, multiples y variados ejemplos del uso ex-
tensivo de esta técnica para la ejecucién de politicas pablicas en materia de

34 Ipid., p. 289.

35 Rudolf Hommes, op.cit., p. 292.

36 Rafael Bafién, “Los enfoques para el estudio de la administracién pablica: origenes y
tendencias actuales”, en Rafael Bafién y Ernesto Carrillo, op. cit., pp. 17-50.

87 El articulo de Ernesto Velasco Sanchez incluido en este nimero de Foro Internacional
trata con detalle algunos de los problemas derivados del uso de la focalizacién en el combate

aja pobrezay en la atencibén de situaciones de excepcién, como el caso de Chiapas a partir de
1994.
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bienestar social. Por su amplitud, dos casos sobresalen del cimulo de poli-
ticas y programas: la politica educativa®® y la politica de combate a la po-
breza.3? En ambos, el gobierno federal ha impulsado una estrategia de aten-
cién en la que la asignacién de recursos presupuestales es dependiente de
la determinacién de piblicos objetivo que serdn los beneficiarios directos
de las acciones gubernamentales. Cabe destacar, ademds, que esta técnica
ha sido un instrumento de enorme poder de negociacién en manos del go-
bierno federal frente a los gobiernos estatales y municipales, pues las dos
politicas en cuestion han sido paulatinamente transferidas a estos Gltimos
mediante programas de descentralizacioén. La focalizacion permite que el
nivel de gobierno que cede los recursos —en este caso el gobierno federal-
se asegure que éstos se aplicaran en las comunidades o “focos” sociales pre-
viamente identificados y que el volumen de los mismos no excederi las ne-
cesidades también predefinidas. Del lado de los organismos receptores se
configura una situacion de rigidez, pues la adopcion del programa en los
términos previstos les impide alterar el uso o el destino de cualquier recur-
so durante las fases de implantacion, aun cuando se presenten cambios en
la “imagen-objetivo”, es decir, aun cuando por razones diversas la comuni-
dad o sector “focalizado” modifique su situacién. El efecto {iltimo del uso de
la “focalizacién” se presenta en las comunidades o grupos sociales que ven
nuevamente “parcelada” su situacion, obligindolos a establecer vinculos
con las diferentes oficinas gubernamentales por separado, como si sus con-
diciones de vida pudiesen desagregarse de la misma forma en que lo hacen
las organizaciones y los programas ptblicos.

I1. LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA: PARADOJAS
Y CONTRADICCIONES DE UNA BUSQUEDA CONTINUA

Vistas como un todo, las transformaciones de las administraciones ptiblicas
mexicanas de los Gltimos afos constituyen un escenario de mayor diferen-
ciacion y pluralidad que abre nuevas vias para la innovacién y la mejora per-
manente del desemperio de funcionarios y organizaciones. Esto por si solo

38 Carlos Ornelas, “El 4mbito sectorial. La descentralizaclén de la educacién en México.
El federalismo dificil”, en Enrique Cabrero, Las politicas descentralizadoras en México (1983-1993),
México, M.A. Porria-CIDE, 1998; pp. 281-348; y Maria del Carmen Pardo, Federalizacién e inno-
vacion educativa en México, México, El Colegio de México, 1999.

3 Claudio Jones y Guillermo Trejo (coords.), Contra la pobreza, por una estrategia de politi-
ca social, México, Cal y Arena, 1993; Elizabeth Caro Lépez, “El Programa Nacional de Solida-
ridad como una alternativa para el combate internacional a la pobreza”, tesis de licenciatura
en relaciones internacionales, Universidad Femenina de México, marzo de 1994.
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€s un avance importante, sobre todo si se considera que, hasta antes de
1982, 1as posibilidades de cambio y mejora estaban circunscritas a lo que pu-
diera ocurrir en el nivel federal de gobierno. La experiencia demuestra,
ademas, que las innovaciones que se dieron en ese ambito durante las dos
décadas que van de 1960 a 1980 estuvieron inspiradas por una filosofia en
la que la participacién de la poblacién y de los “otros” funcionarios y go-
biernos no era un elemento relevante, al considerarse que las reformas ad-
ministrativas consistian en ajustes y mejoras de caricter “técnico” que, si
eran debidamente implantadas, mejorarian por si mismas la situacién tan-
to de “administrados” como de “administradores”. 40

La situaci6én vigente dista mucho de parecerse a esa vision “tecnocrati-
ca” del cambio administrativo. Si las consideraciones ofrecidas en la parte
primera de este trabajo son correctas, la administracion publica mexicana
se encuentra hoy por hoy a medio camino de una transformacién comple-
ta, aunque todavia muy incierta. Parafraseando a Dwight Waldo,# cualquier
analisis de la administracion publica en México es también un analisis de la
politica y la competencia electoral. Y al decir esto se asume que es:justa-
mente la intensa competencia politica y electoral el factor que con mayor
fuerza influye e influira en los futuros desarrollos de la administracién y el
gobierno. Se tiene, por consiguiente, un panorama en ¢l que a cada una de
las fuerzas politicas que actian en el pais corresponde un modelo relativa-
mente bien definido de administracién y un sistema de politica pablica pro-
pio. A diferencia de lo que ocurre en la competencia ideologica, las postu-
ras visibles dificilmente pueden clasificarse como contradictorias u opuestas
del todo. Las distinciones entre modelos de administraciéon son, como se ve-
rd a continuacién, mis bien de grado y en la forma en que cada uno articula
los diferentes instrumentos de politica publica y de gestion.

a) Posturas diversas, medios afines

El proceso electoral del 2 dejulio de 2000 ha servido como un escaparate
para la presentacién y andlisis de las posturas politicas y los modelos de ad-
ministracién gubernamental que cada uno de los partidos y sus candidatos
promueven. En relacién especifica con los modelos de administracion, se

40 Maria del Carmen Pardo, La modernizacion administrativa en México, México, El Colegio
de México-INAP, 1991.

41 Dwight Waldo, “A Theory of Public Administration Means in Our Time a Theory of
Politics Also”, en Naomi Lynn y Aron Wildavsky, Public Administration, the State of the Discipline,
New Jersey, Chatham House Publishers, 1990, pp. 73-83.
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pueden identificar algunos elementos que son comunes a la mayoria, asi
como otros en los que se muestran claras diferencias. Los primeros bien
pueden catalogarse como “elementos contextuales”; es decir, se trata de
factores del entorno respecto de los cuales resulta dificil manifestar una
postura distinta, sobre todo por tratarse de hechos consumados. En el caso
de los segundos, las diferencias son mas o menos claras debido quizdsa que
se trata de acciones que deberan llevarse a cabo en el futuro, por lo que bien
puede denomindrseles como “elementos programaticos”.

Los elementos contextuales que constituyen un primer niicleo de factores
que obligan a la mayoria de los partidos a asumir posturas cercanas se en-
cuentran en el sector “institucionalizado” y moderno del que habla Rudolf
Hommes*? cuando sefiala la naturaleza dual de las administraciones ptiblicas
latinoamericanas. En el caso de México, este sector se configura con los sis-
temas de politica pablica relacionados con la vigencia y operacién de los
acuerdos comerciales —-TLCAN y los acuerdos suscritos con Chile y la Unién
Europea por senalar s6lo los principales—; con la ejecucion de las politicas
monetaria, fiscal y econémica; y con los instrumentos de cooperacién inter-
gubernamental creados dentro de la arena de soberania para las relaciones
exteriores y para la atencién del sector no gubernamental. En todos estos ca-
sos, las posturas de los partidos se manifiestan en términos muy semejantesy
sefialan la necesidad de dar continuidad a lo logrado hasta ahora.*

Un segundo niucleo de factores contextuales se ubica en torno a los te-
mas de la arena de soberania relacionados con la politica de combate al nar-
cotrifico y la de seguridad interna y cuerpos policiacos. En estos puntos, los
partidos muestran coincidencias en cuanto a los objetivos que se deben per-
seguir, pero no con respecto a los medios que deben utilizarse. Para un gru-
po de partidos (PRI, PAN y PRD), los medios que deben ser empleados pasan
por un incremento importante de la participaciéon ciudadana, bajo la forma
de mecanismos de denunc1a y vigilancia; y por recurrir a medidas “micro”
o sistemas de control de cuerpos y funcionarios en cada uno de los puntos
de la politica piiblica y del territorio donde actian. Para otro grupo de par-
tidos (PCD, PARM y PDS), los mecanismos se refieren mas a un disefio “ma-
cro” o general de las politicas en el que laidea de establecer un “verdade-

42 Supra nota 35 y ss.

4% §j bien las fuentes de consulta para estos temas son mds bien escasas, como se ha dicho,
la realizacién de campaiias ofrece una importante cantidad de informacién para interpretar
las posturas de cada partido y cada candidato. Los comentarios de esta parte del trabajo pro-
vienen de la consulta a los documentos de campaiia y, principalmente, a lo que cada uno de
los candidatos presidenciales plante6 en el texto de Federico Reyes Heroles ya citado. Supra
nota 4.
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ro” Estado de derecho es la piedra angular de todo el sistema administrati-
vo y de politicas piiblicas. Si se analizan con cuidado estas posturas, no re-
sulta sorprendente constatar que el primer grupo concentra los partidos
que cuentan o que han contado en el pasado reciente con experiencia de
gobierno, en tanto que el segundo esta formado por partidos que practica-
mente no la han tenido.#4

Conforme las posturas de los partidos se alejan del niicleo o sector “ins-
titucionalizado” del gobierno —en el ya citado sentido que le da R. Hom-
mes—, la clasificacién de elementos requiere llevarse a lo que aqui se ha de-
nominado como elementos programdticos. Estos elementos se refieren a los
temas de politica piiblica ubicables en las arenas de bienestar social y de in-
tegracién horizontal y que constituyen el llamado “botin de los politicos”.45
Dos politicas son particularmente representativas de las diferencias entre
partidos: la de bienestar social y la de funcién piiblica.

La politica de bienestar social —también denominada de asistencia so-
cial o welfare- comprende los programas y actividades relacionadas con la
educacién, la salud, la vivienda, la alimentacién de la poblacién y la aten-
cién a grupos especificos como ninos, ancianos, mujeres, indigenas, mi-

-nusvalidos, etc.%6 Para los partidos en México, dos modelos son aplicables a
esta politica. O bien se configuran como politicas de corte asistencial puro,
o son mecanismos de caricter estructural vinculados con el resto de las po-
liticas y programas de gobierno. En el caso del modelo asistencial puro, la
politica de bienestar social opera bajo la premisa de que todos los habitan-

44 Una posible critica a este argumento se encuentra en €l hecho de que una parte sus-
tancial de los lideres y candidatos de los partidos del segundo grupo son, en realidad, ex fun-
cionarios gubernamentales y ex dirigentes politicos de los partidos del primer grupo y que por
ello no carecen de experiencia administrativa. Esta critica, sin embargo, se diluye si se consi-
dera que los nuevos partidos o los nuevos grupos politicos pretenden establecer una forma di-
ferente de hacer gobierno y administracién y, por tanto, aspiran a atraer votos y simpatizantes
mediante posturas radicales que no han podido probarse en los hechos.

45 Supranota 37.

46 Existe hoy dia un debate intenso dentro de las organizaciones piiblicas mexicanas en
torno a la mejor forma de definir e identificar estos grupos de atencién especial. Si bien se tra-
ta de la fase mas avanzada de los programas disefiados a partir del criterio de “localizaciéon” del
que ya se ha hablado, el lenguaje administrativo tiende a crear nuevos conceptos con la finali-
dad de hacer mas precisas las definiciones de los propios programas y servicios. Se tiene asi un
debate, que por momentos parece llegar al absurdo, sobre si conceptos como “grupos priori-
tarios” o “grupos en desventaja” o “sectores en situacién de riesgo” contribuyen a hacer mis
precisas las definiciones de politica. Un documento que refleja con claridad esta preocupaciéon
es el denominado “Documento marco de la politica social del gobierno del Distrito Federal”,
que la Secretaria de Desarrollo Social del gobierno del D.F. produjo en 1998 y que fue ohjeto
de una amplia discusién y consulta piblica.
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tes del pais tienen derecho a gozar de un minimo de satisfactores que ga-
ranticen su supervivencia y desarrollo. La politica se articula, por consi-
guiente, como un area de actuacién gubernamental irrenunciable en la que
los objetivos estan definidos en términos de las necesidades que los grupos
sociales manifiestan. No hay referencias a otros criterios o a otros sistemas
de politica pablica, como los de tipo financiero-presupuestal, que puedan
limitar el acceso a los bienes y servicios que el sector piiblico debe producir.
En contraste, el modelo de tipo estructural asume que los individuos y los
grupos sociales obtienen los satisfactores que requieren sélo en la medida
en que estan integrados en los sistemas productivos y de mercado, los cua-
les tienen a su vez una estrecha relacién con el resto de los sistemas de po-
litica puiblica. En este modelo, los recursos piblicos y privados que se desti-
nan al bienestar social guardan una relacién de equilibrio con respecto a
otro tipo de necesidades y fines a los que las organizaciones gubernamen-
tales deben prestar igual o mayor atencién, como pueden ser las obras de
infraestructura productiva, la inversién en ciencia y tecnologia o el desa-
rrollo de recursos humanos calificados. Los sistemas de seguridad social y
los fondos de ahorro para la vivienda, el consumo y las pensiones constitu-
yen los instrumentos de politica piiblica mas adecuados para gestionar en
este modelo el bienestar social de la poblacién.

Las posturas que sobre este asunto manifiestan los partidos tienen una
relativa coincidencia con las denominaciones ideolégicas. Los partidos de
izquierda y centro-izquierda (PRD, PDS, PCD y PARM) se inscriben con mayor
o menor claridad en el modelo de politica de corte asistencial puro, al que
ademas atribuyen una mayor capacidad para generar riqueza bajo la pre-
misa de que una sociedad en condiciones adecuadas de salud y educacién
cuenta con mejores posibilidades de lograr un desarrollo duradero.

Ante el panorama de empobrecimiento y exclusién social, requerimos un Esta-
do que asuma su responsabilidad de garantizar los derechos sociales plasmados
en nuestra Constitucién. La prioridad maxima es, por ello, tomar medidas fir-
mes para acabar con la pobreza extrema y construir las condiciones necesarias
para que todos los mexicanos tengan una vida digna y puedan participar plena
y creativamente en la vida social.#/

Los partidos de centro y centro-derecha (PRI y PAN) son promotores del
modelo estructural de politica social:

47 Respuesta de Cuauhtémoc Cardenas S., candidato de la Alianza por México, a la pre-
gunta “¢Qué medidas de desarrollo social propone el gobierno que usted pretende encabe-
zar”, en Federico Reyes Heroles, op. cit., p. 87.
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Vamos a implementar un nuevo enfoque para el desarrollo social; vamos a com-

batir la pobreza, pero no con dadivas, sino con el esfuerzo productivo de los

mexicanos. Por ello, he propuesto convertir la Secretaria de Desarrollo Social

en la Secretaria de Economia Social. Esta propuesta representa:

~ Un cambio cualitativo. De programas de ataque a la pobreza orientados a man-
tener la dependencia de los mexicanos, a programas orientados a la genera-
cién de oportunidades de produccién y empleo, y

— Un cambio cuantitativo. Duplicando a lo largo del sexenio 2000-2006 los recur-
sos asignados a la Secretaria de Economia Social.#8

La funcién publica, en otras palabras: la politica de organizacién y fun-
cionamiento de los gobiernos y las administraciones publicas, consiste en el
disenio y aplicacién de criterios especificos para la creacion, desarrollo y eli-
minacién de puestos de trabajo y de estructuras organizativas para el cum-
plimiento de fines especificos. La funcién publica es esencialmente una po-
litica que ha de responder la pregunta de c6mo debe gestionar el gobierno
los recursos que recibe de la sociedad para el logro de los fines que ésta tam-
bién le asigna.*? Cualquier formulacién de una politica de esta naturaleza
debe considerar, necesariamente, factores como el tipo de gobierno, las
funciones que desarrolla, la magnitud de los recursos con que cuenta, el en-
torno social que lo rodea y los mecanismos de planeacién-evaluacién que
ha de emplear.?0

En México, el debate en torno a la funcién publica se ha centrado ex-
clusivamente en las condiciones laborales de los funcionarios piblicos®! vy,
salvo contadas excepciones,?? los planteamientos han asumido una relacién
causal que no corresponde con la definicién ofrecida en el parrafo anterior.
Para la gran mayoria de los actores politicos y administrativos interesados en
el tema, la funcién piblica es “la solucién” a los problemas de ineficiencia

48 Respuesta de Vicente Fox Q,, candidato de la Alianza por el Cambio, a la pregunta
“eQué medidas de desarrollo social propone el gobierno que usted pretende encabezar”, en
Federico Reyes Heroles, op. cit., p. 27. Las cursivas estin en el original.

49 Manuel Villoria y Eloisa del Pino, Manual de gestién de recursos h en las adminis-
traciones piblicas, Madrid, Tecnos, 1997, passim.

50 Manuel Villoria, “La gestién de las personas en las administraciones piiblicas post-bu-
rocraticas: un enfoque estratégico”, en Rafael Baiién y Ernesto Carrillo, op. cit., pp. 241-266.

51 Cfr. Las respuestas dadas por los candidatos presidenciales a la quinta pregunta del li-
bro de Federico Reyes Heroles, op. cit.; Guillermo Haro Belchez, op. ¢it.; Maria del Carmen Par-
do, “El servicio civil de carrera en México: un imperativo de la modernizacién”, Gestién y Poli-
tica Piblica, vol. IV, ntim. 2 (segundo semestre de 1995}, pp. 277-304.

52 Me refiero a los trabajos de Maria del Carmen Pardo, Luis F. Aguilar Viilanueva y José
Luis Méndez.
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burocritica y corrupcién gubernamental, partiendo de la idea de que la fal-
ta de profesionalismo, la incertidumbre laboral y la discrecionalidad admi-
nistrativa son las causas de dichos fenémenos. Por consiguiente, si se crean
cuerpos burocraticos profesionalizados y permanentes en sus puestos se eli-
minardn todas las desviaciones y comportamientos indebidos. Siguiendo a
Fernando Escalante,5 las explicaciones del origen y persistencia de la co-
rrupcién —y se podria agregar que de la ineficiencia gubernamental tam-
bién— estan en las condiciones sociales que rodean la actuacién de los fun-
cionarios y las organizaciones publicas.

Escalante distingue tres tipos de condiciones que propician la corrup-
cién: formales, culturales y materiales. Las primeras se refieren propia-
mente a la definicién técnica del fenémeno de la corrupcién, por cuanto
que cualquier acto que pueda ser identificado como tal debera ser contra-
rio o distante con respecto al cimulo de valores y principios que se definan
como intrinsecos a la actuacién publica. Las condiciones culturales tienen
que ver con el grado de legitimidad social que pueda tener el lucro o el dis-
frute de privilegios, el menosprecio por la legalidad, la vigencia de practicas
patrimoniales y la falta de solidaridad social. Por Gltimo, las condiciones ma-
teriales involucran las oportunidades de mejora individual o de grupo que
surgen por la existencia de brechas entre las necesidades de control politi-
co y las condiciones formales de ejercicio del poder, entre la dinamica del
mercado y la eficacia de la intervencién piblica, entre el poder social efec-
tivo y el acceso formal a la influencia politica, entre los recursos de las ad-
ministraciones publicas y la dindmica social, y entre la impunidad real y la
responsabilidad formal de los funcionarios.

En consecuencia, la corrupcién tiene poco o nada que ver con la for-
macién y especializacién de los funcionarios ptblicos —la llamada profesio-
nalizacién—, ni mucho menos con la idea de que sean o no permanentes e
inamovibles. Dadas las condiciones sociales en que actian los funcionarios
publicos mexicanos, caracterizadas por un cierto desprecio por la legalidad,
por la vigencia de précticas patrimoniales en el manejo de recursos® y por
brechas amplias y persistentes en términos de necesidades sociales insatis-
fechas, instaurar sistemas que aseguren su permanencia y especializaciéon
seria igual a profesionalizar la corrupcién y a garantizar la vigencia de me-
canismos clientelares y corporativos®® dentro de los gobiernos. Esta idea

53 Fernando Escalante, “La corrupcién politica: apuntes para un modelo teérico”, Foro In-
ternacional, vol. XXX, niim. 2 (octubre-diciembre de 1989), pp. 328-344.

54josé Octavio Lépez Presa (coord.), Corrupcion y cambio, México, FCE-SECODAM, 1999,

55 Rudolf Hommes, ap. cit.
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parece ser, sin embargo, ignorada por quienes promueven la instauracion
a fortiori de sistemas de funci6n publica en México. De un lado, estan las
posturas que plantean la implantacion de este mecanismo como un medio
para asegurar la continuidad de los sistemas de politica piiblica del sector
moderno y eficiente de la administracién y del gobierno. La profesionali-
zacién en este caso permitiria que, ante posibles cambios de mayoria po-
litica en los gobiernos, se mantuvieran los mismos objetivos y las mismas
estructuras (y en alguna forma los mismos funcionarios). De ahi que a la
par de las propuestas de profesionalizacion de los funcionarios se ofrezcan
medidas de proteccion de caricter institucional; esto es, la muy conocida
expresion “garantizar la autonomia de las dependencias y organismos”.56
Por otro lado, estan las propuestas que pretenden hacer de la funcién pu-
blica un mecanismo de depuracién y proteccién de los sistemas de politica
publica. La creacién de servicios civiles de carrera serviria para eliminar
a todos aquellos funcionarios publicos que han estado involucrados en
practicas de corrupcién o manejo indebido de los recursos. Los “nuevos”
funcionarios serian designados a partir de sus méritos y capacidad y, al con-
tar con una expectativa clara de permanencia, carecerian de los estimulos
o presiones politicas que llevan a la corrupcién y a la ineficiencia.”’

Como puede observarse, ambas posturas pretenden en realidad asegu-
rar la exclusion de sus competidores de las arenas de politica piblica que
son de su interés, asi como crear mecanismos de proteccién ante la incer-
tidumbre constante que producen las elecciones competitivas. En ambos
casos se observa también que las propuestas no buscan incidir en las condi-
ciones sociales que propician la corrupcién y la ineficiencia. Como en otros
tiempos, se asume implicitamente que la sola determinaci6n del liderazgo
gubernamental bastara para cambiar el estado de las cosas.’8

56 Ejemplos claros de esta postura son los esfuerzos por asegurar la autonomia de las ins-
tituciones financieras y monetarias, asi como los procesos de profesionalizacién de los funcio-
narios del Sistema de Administracién Tributaria (SAT) y de la Policia Fiscal en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, el Servicio Profesional Electoral del Instituto Federal Electoral, las
acciones aisladas en la Secretaria de Desarrollo Social en la Subsecretaria de Desarrollo Urba-
no y Vivienda, entre otros. Para mayores detalles, véase Guillermo Haro Belchez, op. cit.

57 En especial, véanse las posturas de Cuauhtémoc Céirdenas y Vicente Fox en sus res-
puestas contenidas en la obra de Federico Reyes Heroles varias veces citada.

%8 Se podria decir que los promotores del servicio civil de carrera en México niegan lo
que Crozier postul6 cuando dijo que “la sociedad no se reforma por decreto”. Cfr. Michel Cro-
zier, La sociedad bloqueada, Buenos Aires, Amorrortu, 1972, 197 pp. Al decir “otros tiempos” me
refiero al periodo previo a 1982, del que ya se ha hablado en este trabdjo.
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b) La confusion entre fines y medios

Por lo planteado hasta ahora, el panorama de la administracién piiblica me-
xicana estaria dominado por la presencia e influencia de tres modelos de
gobierno y administracién. En primer lugar, por un modelo cuyas caracte-
risticas esenciales serian la continuacién y profundizacién de las politicas
iniciadas durante el gobierno de De la Madrid y que responden a la co-
rriente neoliberal, de 1a que ya se ha hablado antes. Este modelo guardaria
una gran semejanza con el de administracién publica latinoamericana de R.
Hommes,* por cuanto que establece con claridad dos dmbitos de desem-
pefio gubernamental, con la particularidad adicional de reproducirlo en
dos dimensiones, la sectorial y la territorial. La dimensién sectorial de este
modelo se desenvuelve en la consideracién de las arenas de soberania y de
desarrollo econémico como las dreas de mayor importancia y en las cuales
toman forma los procedimientos de planificacién y gestiébn mas profesio-
nalizados —“institucionalizados” en el sentido que le dan tanto Rudolf
Hommes como Diaz Cayeros.®0 Las arenas de integracién horizontal y de
bienestar social conforman el sector no institucionalizado del gobiernoy en
ambas tienen lugar practicas administrativas de tipo tradicional apegadas a
mecanismos clientelares y corporativos para la distribucién de recursos y be-
neficios. En términos territoriales, la distincién entre sectores modernos y
sectores tradicionales se refiere a que al gobierno federal y a sus depen-
dencias les corresponden las actividades publicas mas desarrolladas e insti-
tucionalizadas, en tanto que a los gobiernos estatales y, en mayor medida, a
los gobiernos municipales les corresponden las ireas que estin mas sujetas
a liderazgos tradicionales, cacicazgos y esquemas corporativos. Esta distri-
bucién territorial se refuerza por la propia forma en que las funciones pi-
blicas y los recursos fiscales son repartidos: el gobierno federal guarda para
si 1as funciones mis dinamicas y modernas (una vez mas las arenas de sobe-
rania y desarrollo econ6émico) y las fuentes de recursos mas abundantes y
vinculadas al crecimiento econémico.%! De lo que se puede concluir que a
este primer modelo corresponde una idea del gobierno como red de orga-
nizaciones en la que el gobierno federal es el principal eje de articulacién
de demandas y recursos y el mayor distribuidor de funciones. Tal y como en
su momento lo definié la estrategia de reformulacién del federalismo que
este modelo planted, la idea central es conformar un sistema interguber-

59 Rudolf Hommes, op. cit.

60 1pid. y Diaz Cayeros, op. cit.

61 Miguel Ortiz Ruiz, Evolucion del sistema departicipaciones 1980-1997, México, INDETEC,
1998, 352 pp.
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namental y administrativo que reinvidique “la funcién compensatoria del Pac-
to Federal [y promueva] un federalismo que fortalezca la Republica y el
Estado de Derecho mediante gobiernos guiados por la ley, fiscalmente respon-
sablesy administrativamente eficientes” 5%

En segundo lugar estaria el modelo estructurado a partir de una idea
de la administracién piblica como conjunto de actividades y organizaciones
guiado por principios generales de gestion. Es decir, por una concepcién
instrumental de la administracion en la que no hay diferencias esenciales
en cuanto a la utilidad y sentido de las técnicas de gestion, sean éstas em-
pleadas para fines pablicos o privados. Es s6lo en el ambito de los objetivos
y de las metas en donde puede plantearse una distincion entre lo pablicoy
lo privado. Las técnicas de gesti6én y administracion son tan vélidas en uno
como en otro campo. Esta postura es la que explica con claridad por qué ha
sido este - modelo el que con mayor énfasis y entusiasmo ha trasladado el uso
de técnicas de gestion privada a las actividades gubernamentales (calidad
total, planeacién estratégica, 150 9000, etc.). En contraste con el preceden-
te, este segundo modelo no admite distinciones en cuanto a la importancia
de cada una de las cuatro arenas de politica piblica. Muy al contrario, in-
siste en la necesidad de gestionar en forma cada vez mas efectiva cada una
de estas arenas, para lo cual un disefio adecuado de politicas resulta esen-
cial y por lo que el tipo de acercamiento a cada problemitica deberia seguir
los criterios del enfoque estructural, al que se hizo referencia antes,%® en
cuanto a que la inevitable interdependencia entre politicas y arenas de po-
litica puiblica obliga a que las administraciones consideren los impactos mu-
tuos que producen unas en otras.

Finalmente, el tercer modelo se configuraria por una visién de corte
tradicional en la que el papel del Estado y de su administracion siguen sien-
do definidos por la necesidad de una intervencién gubernamental activa y
profunda encaminada a satisfacer las necesidades sociales, a partir de crite-
rios asistenciales puros. En este modelo, la importancia de las arenas de po-
litica puablica se invierte, dando lugar a que las necesidades de bienestar
social impongan restricciones al ejercicio del resto de las funciones de go-
bierno. La distincién entre areas modernas y areas tradicionales de la ges-
tién piblica es menos acusada que en el primer modelo, pero no deja de
existir. El resultado final de la combinacioén de criterios que este modelo
hace es la conformacién de una administracién gubernamental altamente

62 “programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000” (“2. Objetivos generales” y
“3. Orientacidn estratégica”), publicado en Federalismo y Desarrollo, afio 10, niim. 60, octubre-di-
ciembre de 1997, pp. 112-113. Las cursivas son mias.

63 Es lo relativo a la forma de concebir la politica de bienestar social, cfr. supra pp. 4y ss.
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segmentada y sujeta a los diferentes “climas” que caracterizan a cada arena
de politica piblica. Recurriendo una vez mas a la definicion de R. Hommes,
en este modelo los politicos son responsables de hacer que la administra-
ci6én publica funcione adecuadamente, para lo cual no hay mejor estructu-
ra funcional que la que se sustenta en acuerdos con los grupos interesados
o afectados por las politicas piblicas. En otras palabras, se trata de alguna
de las formas de neocorporativismo y neopopulismo que han aparecido en
los Gltimos afios en América Latina.%

Los tres modelos referidos se pueden identificar en alguna medida con
gobiernos concretos de México en el pasado reciente.% El primer modelo
corresponde a los gobiernos federales de Salinas de Gortari (1988-1994) y
Zedillo (1994-2000) y, como consecuencia inevitable, a la mayoria de las ad-
ministraciones estatales y municipales de esos mismos periodos. El segundo
modelo corresponde a las experiencias de innovacién y cambio que han te-
nido lugar en los ayuntamientos de Tijuana y Ensenada% (desde 1988), de
Leén® (a partir de 1992), de Aguascalientes68 (entre 199 y 1999), en algu-
nos municipios del Estado de México que se ubican en la zona colindante
con el D.F. (a partir de 1997), y en algunos otros de las zonas metropolita-
nas de Guadalajara® y Monterrey’®, asi como en los gobiernos estatales de
Baja California’l, Chihuahua (entre 1992 y 1998), Guanajuato (a partir
de 1992) y Jalisco. El iltimo modelo corresponde a las administraciones del

64 yVéase el texto de Rudolf Hommes varias veces citado, asi como el texto introductorio
de Luis Rubio en la misma compilacién. Rolf Liiders y Luis Rubio (coords.), op. cit.

6 La identificacién que se hace aqui no pretende ser exhaustiva. Los propios estudios
que han analizado estas experiencias de gobierno sefialan por igual avancesy errores de las ad-
ministraciones responsables. Sin embargo, puede pensarse que los casos sefialados coinciden
en lo general con los modelos arriba descritos.

%6 Tonatiuh Guillén, Baja California, 1989-1992: altemancza politica y transicion democrdtica,
México, El Colegio de la Frontera Norte, 1993, 155 pp.; Tonatiuh Guillén, Frontera norte: una
década de politica electoral, México, El Colegio de México, 1992, 281 pp.

67 José Santos Zavala, “Estrategias innovadoras en la gestién financiera municipal: el caso
de Leén, Guanajuato”; México, CIDE; Documento de:Trabajo SDTAP 41, 1996.

68 Manuel Diaz Flores y Rodolfo Garcia del Castillo, “Innovacién financiera en gobiernos
locales: el caso del municipio de Aguascalientes”, México, CIDE, Documento de Trabajo SDTAP
35, 1996.

69 fuan Manuel Ramirez Saiz (coord. )» ¢ Como gobiernan Guadalajara? Demandas ciudadanas
y respuestas de los ayuntamientos, México, M.A. Porriia-Universidad de Guadalajafa-UN , 1998,
294 pp.

" Gustavo Garza, La gestion municipal én el drea metropolitana de Monterrey 1989-1994, Mé-
xico, MAA. Porriia, 1998, 473 pp.

71 Peter Ward y Victoria Rodriguez (eds.), Opposition Government in Mexico, Albuquerque,
N.M., University of New Mexico, 1995, 255 pp.

72 Alberto Aziz, Chihuahua: historia de una alternativa, México, La Jornada, 1994.
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PRD en algunos ayuntamientos de Michoacéan (entre 1992 y 1998), en el mu-
nicipio de Nezahualcéyotl, Estado de México (1997-2000), y més concreta-
mente en el gobierno del Distrito Federal a partir de diciembre de 1997.

En estas experiencias de gobierno, los grupos responsables de llevar a ca-
bo las politicas y programas han aplicado, probado, negado y replanteado los
modelos de administracion, en una suerte de gjercicio dialéctico intermina-
ble. En esta desarticulacion y rearticulacion continuas de los modelos se pue-
den apreciar dos elementos que son constantes, no en cuanto a su contenido
Preciso, sino en cuanto a lo que Miguel Beltran llama la “construccién admi-
nistrativa de la realidad”. Se trata, por una parte, del discurso ideolégico so-
bre el papel del Estado y de su administracién, y por otra, de los instrumen-
tos técnicos y de gestion que emplean. Sobre la parte discursiva ya se ha
ofrecido evidencia aqui, por lo que en lo que resta de este trabajo se analiza-
ra brevemente c6mo los modelos administrativos han empleado algunas de
las técnicas de gestion en boga —como la calidad total, 1a planeacién estraté-
gica y la adopcioén de estandares como el iS0-9000- para la formulacién de
soluciones a los principales problemas piiblicos.

Para comprender adecuadamente el sentido y utilidad de las técnicas
de gestién en la formulacién de problemas y soluciones piiblicas, es nece-
sario insistir en que estas articulaciones se refieren a construcciones anali-
ticas y conceptuales del tipo fines-medios y del tipo causa-efecto.” No hacerlo
asi lleva, como sucede en los tres modelos de administracién en México an-
tes descritos, a continuas confusiones y a considerar que el medio es el fin,
y el efecto la causa. La formulacién de soluciones gubernamentales a los
problemas publicos requiere que las organizaciones y sus funcionarios de-
sarrollen dos capacidades: capacidad diagnoéstica y capacidad instrumental.
La capacidad diagnéstica se refiere al uso de técnicas e instrumentos que
permiten dar forma, contenido y expresion concreta al problema o proble-
mas que requieren atencion. Esta capacidad involucra, por igual, el uso de
métodos estadisticos’® y métodos discursivos.”® La capacidad instrumental
consiste en transformar los elementos de diagnéstico en actividades y series
de actividades que ofrecen una solucién a los problemas analizados, a las

73 Miguel Beltrin, "La construccién administrativa de la realidad social”, en Miguel Bel-
tran, La realidad social, Madrid, Tecnos, 1991, pp. 163-178.

74jesﬁs Ibaiiez, El regreso del sujeto, la investigacion social de segundo orden, Madrid, Siglo XXI,
1994; Hugo Zemelman, Conocimiento y sujetos sociales: contribucion al estudio del presente, México,
el Colegio de México, 1987.

75 Charles A. Gallagher y Hugh J. Watson, Métodos cuantitativos para la toma de decisiones en
administracion, México, McGraw Hill, 1998, 612 pp.

76 Miguel Beltran, op. cit.
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que suele denominarseles “cursos de accién alternativos™.”” Estos cursos de
accion ofrecen combinaciones alternativas de medios que son, en forma im-
plicita o explicita, relaciones causa-efectoy fines-medios.

Debe senalarse que ambas capacidades suelen ocurrir durante las fases
de planeacién gubernamental en las que el propésito central es determinar,
con la mayor claridad posible, los objetivos y las metas concretas que debe-
ran alcanzar organizaciones, funcionarios, programas y politicas.”® Sin em-
bargo, en estas fases de planeacion también tienen lugar los intercambios
entre politicos electos, funcionarios y lideres sociales que introducen inte-
reses y distorsiones en la formulacién de los problemas y las soluciones.

Hoy en dia, los administradores piiblicos no pueden ignorar el ambiente poli-
tico de sus organizaciones. En primer lugar, estos administradores estin invo-
lucrados en la formulacién y la implantacién de la politica piblica. Debido a
que las decisiones en materia de politica piiblica determinan con enorme fuer-
za quién obtiene qué, su involucramiento los lleva inevitablemente a participar
en politica. En segundo lugar, los administradores deben interactuar dia tras
dia no sélo con sus supervisores o jefes inmediatos, sino con toda clase de gru-
Pos externos y con la sociedad. Como resultado de esto, los administradores pi-
blicos se encuentran en una especie de campo de fuerzas politicas.”

Si se considera ademas que, en ciertos entornos organizativos del sector
publico, el funcionario y el politico son dificilmente distinguibles, por la es-
trecha relacion entre la pertenencia a camarillas y el otorgamiento de pues-
tos publicos,30 el resultado Gltimo de las interacciones de las influencias po-
liticas y las actividades de planeaciéon en los gobiernos puede llegar a ser
una imposicién de cursos de accién alternativos de la politica a la adminis-
tracion. Dicha imposicién, estructurada a partir de la l6gica del discurso po-
litico, no ofrece las mismas construcciones causa-efecto que resultarian del
desarrollo de las capacidades diagnéstica e instrumental y, por consiguien-
te, se da la confusién aludida tres parrafos arriba y las propuestas de solu-
cién tienden a enfatizar la utilidad per se de los mecanismos discursivamen-
te ofrecidos, pero escasamente analizados segiin su idoneidad.

En la situacién que viven actualmente las administraciones piiblicas me-
xicanas, existen algunos ejemplos de esta imposicién de cursos de accién al-

77 Grover Starling, Managing the Public Sector, Fort Worth, Harcourt Brace College Publish-
ers, 1998, p. 209.

78 Ibid., pp. 208y ss.

7S Ibid., p. 51.

80 Isabelle Rousseau, “La spPy la dindmica de constitucién de un equipo 1982-1988", Foro
Internacional, vol. XXXVIII, nim. 2-8 (abrilseptiembre de 1998), pp. 302-339.
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ternativos desde la politica y que constituyen, en ciertos casos, elementos
centrales de los modelos de administracion. Tal es el caso de las estrategias
de modernizacién que emplean o proponen el uso del servicio civil de ca-
rrera, la calidad total y la reinvencién/reingenieria del gobiemo.81

Como se apunté antes, las propuestas discursivas en torno al mal lla-
mado servicio civil de carrera®? han centrado sus anilisis en la condicién de
los funcionarios publicos, omitiendo la necesaria consideraciéon del resto
de los elementos que pueden propiciar y hacer conveniente el uso de esta
forma de organizar y gestionar el empleo puablico. En todo caso, lo que es
necesario tener presente es la importancia que para el futuro cercano re-
viste la profesionalizacién de los funcionarios piiblicos, no como una forma
de eliminar la corrupcioén o las ineficiencias, sino fundamentalmente como
un mecanismo que permitiria ir eliminando las practicas de improvisacién
y la falta de experiencia y acumulacién de aprendizaje en el interior de las
organizaciones de gobierno.

La calidad total —o “TQM-Total Quality Management™— es una técnica de
gestion organizativa ideada y aplicada originalmente en el sector privado.
Su utilizacién en el sector piblico ha sido diversa8? y con resultados poco
homogéneos. La idea central que subyace en las propuestas para un uso am-
plio de la calidad total en el sector ptiblico consiste en sefialar las ventajas
de mejora continua que esta técnica ofrece. Si las administraciones piiblicas
y sus funcionarios son capaces de mejorar continua e ininterrumpidamen-
te su desempefio, la posicién general de los gobiernos sera mejor y, como
consecuencia, su legitimidad se incrementard también. No obstante, esta
idea parte de varios supuestos que no son siempre corroborables en la rea-
lidad. Loos mas importantes son tres: en primer lugar, se asume que las fun-
ciones y las actividades gubernamentales guardan una relacién clara y pre-
cisa con respecto a las demandas y necesidades sociales. Las rutinas

81 Esteban Moctezuma y Andrés Roemer, op. cit.; Guillermo Haro Belchez, op. cit.

82 Se trata del uso de una traduccién literal del inglés que no considerala expresién cas-
tellana que se utiliza para describir el mismo tipo de politicas y estructuras: funcién piblica. Pa-
ra una discusjén completa, véase Miguel Sanchez Mordn, Derecho de la funcién priblica, Madrid,
Tecnos, 1997, 319 pp.

83 Los casos que la literatura ofrece como mas representativos suelen omitir un gran ni-
mero de experiencias fallidas. Para una discusion mas amplia, véanse Grover Starling, op. cit.,
capitulo 9; Wesley Bjur y Geraldo Caravantes, “La readministracion en accion: la ejecucién de
cambijos orientados al éxito”, en Rafael Bafién y Ernesto Carrillo, op. cit., pp. 219-239; David Os-
borne y Ted Gaebler, La reinvencion del gobierno: un nuevo modelo de gobierno: como transforma el es-
piritu empresarial al sector priblico, México, Gernika, 1994, 502 pp.; y Jerry W. Koheler y Joseph M.
Pankowsky, Gobierno de calidad, disefiando, desarrollando e implementando la administracién de cali-
dad total, Guadalajara, Aldea Global Ediciones, 1999, 289 pp.
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burocriticas estin acordes con los problemas sociales y, por tanto, s6lo es
necesario hacer que se desarrollen mejor para garantizar la satisfaccién de
los ciudadanos. En segundo lugar, se cree o se piensa que en el interior
de las organizaciones publicas existe una distribucién precisa y adecuada de
las tareas y los recursos, las que a su vez no muestran duplicidades, vacios o
contradicciones excesivas producto, por ejemplo, de hipotéticas “parcelas”
o “feudos de poder” entre funcionarios y politicos de distintas areas y nive-
les de responsabilidad. Yen tercer lugar, se considera que es factible que las
lineas de mando y comunicacién burocraticas, hasta ahora dominadas por
principios de:jerarquia, lealtad y disciplina, pueden alterarse para dar paso
ala creacién de “circulos de calidad” o “circulos de mejora” en los que su-
bordinados y:jefes, por igual, pueden hacer criticas al funcionamiento in-
terno y proponer modificaciones.

La reinvencién del gobierno y la reingenieria de procesos son, sin du-
da, las dos formulaciones de cambio administrativo con mayor popularidad
en los tltimos afos. La primera debe su origen al libro del mismo nombre
escrito por David Osoborne y Ted Gaebler.84 En esta obra, los autores plan-
tean la existencia de un nuevo paradigma en la gestién gubernamental que
ofrece mejores rendimientos en el empleo de los recursos publicos y que su-
pera la mayoria de los defectos e insuficiencias del modelo burocratico tra-
dicional. La influencia de las ideas de Osborne y Gaebler fue determinante
a partir de su adopcién por parte del vicepresidente de los Estados Unidos,
Albert Gore, en su estrategia denominada “Un gobierno mas eficiente y
menos costoso”,3 que ha pretendido aplicar un ajuste mayor al funciona-
miento de la administracién federal de ese pais. En sus términos mas gene-
rales, la reinvencién del gobierno parte de la idea de que las administra-
ciones piiblicas se han distanciado de la poblacion a la que deben servir y
han sustituido el mandato popular por rutinas y procedimientos que sélo
satisfacen las necesidades internas de sus funcionarios. Asi también, las ad-
ministraciones se han vuelto insensibles a las nuevas demandas ciudadanas
y a las innovaciones que los propios grupos sociales han generado para re-
solver los problemas que enfrentan. Todo ello, ademas, en un ambiente ca-
racterizado por recurrentes déficit e insuficiencias operativas. De ahi que
sea necesario “re-hacer” el gobierno para que adopte, y adopten sus fun-
cionarios, las nuevas condiciones del entorno social y cumpla debidamente
con su funcién.

La reingenieria de procesos es una modalidad de cambio interno que
parte del supuesto de que es posible encontrar en cualquier organizacién

84 David Osborne y Ted Gaebler, op. cit.
8 Albert Gore, Un gobierno mds eficiente y menos costoso, México, EDAMEX, 1994, 413 pp.
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areas, funciones y procedimientos que pueden ser objeto de mejora me-
diante su redisefio.? Esto implica, por lo general, la reduccién del tamafio
y de los costos de la organizacién. En contraste con la reinvencion, la rein-
genieria no considera otro tipo de mejoras o innovaciones sociales. Su prin-
cipal criterio es la relacién costo-beneficio y el uso masivo de la tecnologia
para alcanzar una mayor eficiencia interna.%?

De la misma forma en que el uso de la calidad total en el sector piibli-
co parte de supuestos no corroborables en la realidad, la reinvencién del
gobierno y la reingenieria asumen la existencia de elementos contextuales
que hacen propicia e, incluso, deseable su utilizacion. En el caso de la rein-
vencion, se parte del reconocimiento de la existencia de un tejido social
fuerte, auténomo y con capacidades probadas de innovacién. Si bien en el
contexto mexicano existen evidencias con respecto a ciertos desarrollos en
este sentido,38 también hay razones suficientes para pensar que la contra-
parte social de la reinvencién mexicana tiende a mostrar comportamientos
de elevada dependencia y clientelismo hacia las administraciones ptiblicas.
En cuanto a la reingenieria de procesos, el rezago organizativo que la ma-
yoria de las organizaciones piblicas mexicanas tiene y la rigidez inherente

‘a las relaciones laborales en los gobiernos® hacen poco aplicable este en-
foque, ya que requiere de abundante informacién sobre el funcionamiento
interno de cada estructura y establece cambios rapidos en el manejo de los
recursos humanos.

CONCLUSIONES

Las transformaciones del sistema politico mexicano en los ltimos 18 afios
han involucrado cambios en las estructuras y formas en que las administra-
ciones piblicas desarrollan sus funciones. Las nuevas condiciones de com-
petencia electoral y la alternancia entre partidos en los niveles estatales y
municipales de gobierno han provocado que tanto funcionarios piiblicos

86 Cir. James Champy, Reingenieria en la gerencia: como modificar el trabajo gerencial para redi-
- sefiar. con éxito, México, Norma, 1996, 244 pp.; Antonio Argiielles y José Antonio Goémez, Hacia

la reingenieria educativa, México, Noriega-CONALEP-INAP,1999.

87 Merece la pena estudiar las observaciones de Wesley Bjur y Geraldo R. Caravantes a es-
te enfoque en su trabdjo ya citado.

88 José Luis Méndez (coord.), Politicas piiblicas y organizaciones civiles en México y Centroamé-
rica, México, M.A. Porrtia, 1998.

89§, Octavio Abrego Ayala y Silvano Barba Behrens, Conporaciones priblicas, un disefio orga-
nizacional para fortalecer su gestion, México, INAP, 1989, pp. 305 y ss.
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como lideres politicos busquen otras fuentes de legitimidad para llevar ade-
lante sus propuestas y para obtener el apoyo de la sociedad y sus organi-
zaciones. Las innovaciones surgidas en este sentido han provocado que los
esquemas tradicionales para el disefio y ejecucion de politicas piblicas ha-
yan sido pricticamente abandonados, y que tomen su lugar nuevas confi- ..
guraciones. La multiplicacion de propuestas y la confrontacién continua de
modelos alternativos de solucién a los principales problemas piblicos son
los rasgos mas significativos de la historia reciente de las administraciones
publicas de México.

En este trabajo se ha intentado ofrecer una vision amplia de los cambios
ocurridos entre 1982 y 2000 en las posturas politicas e ideolégicas que do-
minan el quehacer gubernamental en México. Se ha ofrecido alguna evi-
dencia sobre la conformacion de tres modelos dominantes y sobre los efec-
tos que en las diferentes arenas de politica ptblica ha tenido la apariciéon de
nuevos actores y nuevas ideas sobre lo piblico y lo gubernamental. Sin em-
bargo, pretender que lo dicho hasta ahora sea suficiente para entender la
seriedad y profundidad de los cambios y para tratar de perfilar algunas ten-
dencias futuras seria inadecuado. De ahi que convenga concluir que lo que
hasta hoy se puede observar en el debate y en la disputa por el poder y por
el manejo de las estructuras de gobierno nacionales no es sino reflejo y con-
secuencia de los conflictos que tienen lugar en practicamente cualquier
ambito de la vida del pais. Mayor pluralidad y mayor democracia no hacen
sino complicar y hacer mas extensos los problemas de los aparatos de go-
bierno y administracién. Pero, al mismo tiempo, la democraciay la partici-
pacion acrecentada de los grupos sociales hacen que las administraciones
sean un medio sine qua non para el logro de objetivos politicos y econémicos
particulares. Por todo ello, la condicién del gobierno en México no puede
ser concebida sino como una disputa continua que no acabara de agotarse
hasta que la sociedad y los lideres politicos decidan asumir un compromiso
que pueda hacer de la labor gubernamental un ejercicio de interés general,
y no uno particular como parece estar sucediendo en este cambio de siglo.



